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SEÑOR PRESIDENTE (Vázquez).- Habiendo número, está abierta la reunión. 


———La Comisión de Turismo da la bienvenida al doctor José Tudela Aranda, doctor 
en Derecho y licenciado en Ciencias Políticas, Premio Leizaola 1994 de Estudios 
Autonómicos; Letrado de las Cortes de Aragón desde 1986 y Letrado Mayor desde 1996 
hasta el 2003; profesor asociado de Derecho Administrativo de la Universidad de 
Zaragoza desde 1989; Director del Seminario Universitario Turístico de la Universidad de 
Zaragoza; Secretario General de la Fundación Manuel Giménez Abad de Estudios 
Parlamentarios y del Estado Autonómico; miembro del Consejo Asesor en materia de 
Turismo de la Junta de Andalucía. Asimismo, es autor de numerosas publicaciones de 
Derecho Constitucional y Parlamentario, así como relativas al régimen jurídico del 
turismo. Relacionado con este tema, puede subrayarse su dirección de los volúmenes 
colectivos sobre "Régimen jurídico de los recursos turísticos" o "Estudios sobre el 
régimen jurídico del turismo" y los artículos publicados sobre el turismo y fuentes del 
derecho; turismo de montaña; régimen jurídico de las estaciones de esquí; Problemática 
jurídica de la calidad turística; Organización administrativa del turismo; reparto 
competencial en materia de turismo; turismo rural, entre otros. 


Como vemos, nuestro invitado tiene un extenso currículo que tiene que ver, 
fundamentalmente, con lo que nos interesa, que es el turismo. 


El doctor Tudela viene acompañado por el doctor Julio Facal, de Yelpo y Facal, 
quien nos envió un "e-mail" en el que se expresa: "Aviso de confidencialidad". Vamos a 
pedir permiso para que se tome la versión taquigráfica. 


Como ha quedado claro por su currículo, el doctor Tudela está profundamente 
imbuido de lo que es el turismo. Para nosotros es un honor recibirlo. Seguramente, hará 
un aporte importante para esta Comisión que permanentemente busca impulsar, a través 
del Ministerio de Turismo, el desarrollo turístico de nuestro país. 


SEÑOR FACAL.- Simplemente, quiero agradecer a la Comisión por recibirnos. 


El doctor Tudela viene haciendo un arduo trabajo en materia de Derecho del 
Turismo a nivel mundial y a nivel regional, en Europa y en su país, España. Hemos tenido 
oportunidad de aprender mucho de él. Es coautor del primer libro de Derecho del Turismo 
que tenemos en Uruguay. En aquel momento escribió un artículo sobre los desafíos del 
régimen jurídico del turismo español y sus perspectivas. Me pareció interesantísimo que 
él pudiera contarles sobre su experiencia en la legislación turística española y cuáles son 
los elementos que él, que ha intervenido activamente en las leyes de turismo de Aragón, 
considera que debe contener una ley de turismo, cuáles son los retos y desafíos que 
debe proponerse una ley de turismo. 


Quiero comentarles también que el doctor Tudela es fundador de la Escuela de 
Gobernanza que está en el Parlamento uruguayo. De manera que hace muchos años que 
está trabajando en Uruguay y ha contribuido en varias áreas. Simplemente, agradezco al 
doctor Tudela que haya tenido la deferencia de venir a esta Comisión. 


SEÑOR TUDELA.- Agradezco la invitación de la Comisión y las palabras de 
presentación. 


Para mí es un honor, después de ocho o diez años de trabajo con el Parlamento de 
Uruguay, comparecer ante un órgano parlamentario. 


Como ha dicho el doctor Facal, tuve la ocasión de trabajar aquí, primero, alrededor 
del proyecto del Parlamento europeo para la renovación del Parlamento uruguayo y, 
luego, como Director de la Fundación Manuel Giménez Abad y Director de la Escuela de 
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Gobierno que tenemos conjuntamente con el Parlamento uruguayo. Por lo tanto, es una 
satisfacción enorme estar aquí. Además, he trabajado el Derecho del Turismo desde 
hace bastantes años y puedo hablar del Uruguay porque lo conozco; tengo mucho 
entusiasmo y cariño por este país. 


Lo primero que quiero decir es que no existe ningún modelo; cada país busca sus 
propias soluciones, y eso no le quita valor. Todos buscamos en el Derecho Comparado y 
en la gestión comparada algunas posibles ideas, pero lógicamente cada legislador 
encuentra al final su solución, su modelo y este depende de muchas circunstancias, que 
son siempre específicas. 


Voy a hacer una brevísima referencia a la importancia del turismo y del Derecho en 
relación con el turismo. Esto no es algo innecesario. 


Como todos ustedes saben, España ha tenido un desarrollo turístico extraordinario; 
sin embargo, hasta bien entrados los años noventa se hace sin Derecho; simplemente, se 
hace con normas de fomento del turismo, pero no hay una ley de turismo. De hecho, no 
existe una ley española de turismo. Las leyes que tenemos son de las Comunidades 
Autónomas y se aprueban en los años noventa. ¿Cuándo se aprueban esas leyes por las 
Comunidades Autónomas? Cuando confluyen dos circunstancias. En primer lugar, el 
turismo entra en crisis porque tenemos un modelo caro, poco competitivo y surgen otras 
alternativas. En segundo término, el turista se vuelve más exigente, y ya no quiere 
cualquier tipo de producto. Entonces, el poder público se ve obligado a intervenir a través 
de la ley para buscar ese otro modelo. De esta forma, la ley aparece como el símbolo y el 
instrumento de la renovación turística. Por eso, la aprobación de una ley tiene una 
importancia especial, porque más allá del contenido es un mensaje; es plasmar por 
escrito el modelo, la renovación que alguien quiere aportar a una política pública 
concreta, en este caso al turismo. Lógicamente, el reglamento puede complementar, pero 
el modelo, la ideología, siempre va a estar en la ley y también el mensaje a la sociedad. 
En efecto, la ley tiene que implementar un modelo que sea coherente con una visión de 
país. Si el país solo apuesta por un liberalismo económico radical, obviamente, la 
legislación turística será parca y se limitará a facilitar la intervención de los sujetos 
turísticos al máximo. Si el país está optando por un modelo más social, de más 
sostenibilidad, que tenga más en cuenta la conservación de los propios valores, buscará 
en la legislación turística una mayor intervención y una mayor delimitación de los 
conceptos. 


En relación con lo que una ley puede aportar, lo primero que me parece importante 
subrayar, porque creo que plantea muchos problemas, es la delimitación conceptual. 
¿Qué es turismo? ¿Qué es recurso turístico? ¿Qué es actividad turística? ¿Qué es 
empresa turística? Esta cuestión es muy importante y creo que exige ser muy meditada, 
porque de esas definiciones va a depender prácticamente todo. Lo único que puedo 
asegurar es que no es nada sencillo decir qué es turismo. Estoy convencido de que si en 
esta mesa pensamos en voz alta y decimos diez definiciones de turismo, no vamos a 
coincidir. Para ser turista basta desplazarse fuera del lugar de residencia; cualquier 
motivo es origen de turismo y, en consonancia, qué empresa es turística, a qué empresa 
le aplicamos el régimen jurídico de la ley, es una cuestión esencial. 


Creo que hay una tendencia general hacia conceptos amplios de turismo y de 
empresa turística. Yo no soy partidario de esos conceptos amplios porque al final limitan 
la eficacia de la norma. No puede ser empresa turística toda aquella que esté relacionada 
con el desplazamiento de una persona, como entiendo que tampoco hoy es turismo 
cualquier desplazamiento, aunque quizás sí lo fuera hace treinta años. Me parece que 
intentar conseguir una delimitación conceptual un poquito más estricta, que tal vez haga 
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la ley algo menos ambiciosa -porque se aplique a menos sujetos-, pero más realista y 
eficaz, sería un primer paso realmente importante. En ese sentido, también considero que 
una de las apuestas de una ley, que debe suponer un ejercicio de reflexión, debe ser 
intentar concretar cuáles son las actividades o empresas turísticas. 


Puedo citar un ejemplo de España, donde desde hace mucho tiempo -hoy es así 
prácticamente en casi todas las comunidades- se considera la hostelería en general como 
actividad turística. Siempre he pensado que esto es una barbaridad hoy, ya que en 
España, por ejemplo, es evidente que es mucho más turístico "El Corte Inglés" que la 
cafetería que está al lado de mi casa. Sin embargo, esta última está sujeta a legislación 
turística a pesar de que, seguramente, por allí no ha pasado un turista en toda la vida, 
aunque las casualidades existen, pero si lo ha hecho no ha sido conscientemente. Por lo 
tanto, hay que pensar bien en ese concepto que resulta importante. 


Voy a subrayar una serie de aspectos de manera necesariamente telegráfica, pero 
estoy a disposición para cualquier aclaración. 


Otro de los contenidos clásicos de la legislación turística es el referente a la 
organización administrativa. Aquí también hay una tendencia general -no solo en materia 
turística; como se ha mencionado en el currículo yo soy Letrado de un Parlamento y llevo 
más de veinte años asesorando en materia de legislación- a sobrecargar la organización 
administrativa de órganos, creando muchos órganos. Esto en turismo se completa con 
una dificultad añadida: parece que cualquier acción en materia turística es positiva. 
Entonces, todo el mundo interviene en materia turística. En mi país todas las 
instituciones, desde el Municipio más pequeño, al Gobierno del Estado, el Gobierno de la 
Comunidad Autónoma, la Alcaldía, etcétera, toman iniciativas en materia turística. Eso 
produce una saturación de poder en relación con la actividad turística que, 
inevitablemente, acaba creando descoordinación e ineficiencias. 


Yo resumiría en pocas palabras la idea del modelo de organización administrativa. 
Creo que el poder público debe tener una presencia importante en materia de turismo y, a 
mi juicio, este es un aspecto a tener en cuenta a priori pero, evidentemente, puede haber 
otro modelo en el que la presencia de este poder público sea mucho más diluida. Yo 
considero que no debe ser así por las razones que seguiré exponiendo: me parece que el 
poder público tiene mucho que decir en materia de turismo y, por lo tanto, debe tener 
presencia y visibilidad en relación con el turismo. Pero, a la vez, hay que conseguir el reto 
de la sencillez y de la claridad, de una organización administrativa reducida, que no 
suponga inflación de órganos y, sobre todo, que sea clara; siempre van a existir zonas de 
conflicto -esto es inevitable- pero se debe saber bien cuáles son las competencias tanto 
transversales, de los distintos órganos del poder nacional, como territoriales y verticales 
que corresponden a cada poder. Sé que es mucho más fácil decir esto que, a la hora de 
la verdad, plasmarlo y, sobre todo, ejecutarlo, pero por lo menos lo cito como aspecto a 
tener presente. 


Otra idea que me parece fundamental como contenido de legislación turística -es 
una tendencia creciente- es la planificación de la actividad turística ligada con un 
concepto que creo que hay que utilizar -porque nos ayuda mucho en toda la gestión 
turística-, que es el de recurso turístico. ¿Qué es un recurso turístico? Aquello que puede 
atraer turismo; este es un concepto fácil de delimitar. Desde el punto de vista de la 
gestión este concepto resulta muy importante porque, en parte, esta se traducirá en la 
capacidad de innovar el mapa de recursos turísticos, de poner en valor lo que tenemos y 
de crear nuevos recursos turísticos, porque eso siempre es posible. Pero para que esa 
política en relación con los recursos pueda tener éxito debe estar asociada con la idea de 
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planificación; debe estar asociada con una visión en el tiempo y en el espacio en cuanto a 
cómo se gestionan esos recursos. 


En este sentido, otra idea que me parece fundamental es la de tener en cuenta los 
desequilibrios, porque hay zonas muy turísticas y otras que no lo son tanto; en Uruguay 
está el caso conocido de Punta del Este, en España tenemos otros casos y todos los 
países del mundo tienen una zona de concentración turística. Eso hace que la 
planificación pueda ir asociada con la idea territorial, considerando dónde se concentra la 
actividad turística, porque tal vez la decisión sea intentar que esta no crezca o que lo 
haga de una manera muy determinada. 


Puedo citar como ejemplo lo que en determinado momento se hizo en las Islas 
Baleares, donde si uno quería construir un hotel debía comprar doscientas habitaciones 
en hoteles de tres y de dos estrellas, para poder construir treinta en hoteles de cuatro o 
cinco estrellas. Es decir que había una limitación que implicaba una ampliación por 
calidad; se limitaba el número de plazas hoteleras pero se estaba ampliando la calidad. 
Lo que la ley hizo fue explicitar eso, determinando que ya no se podían construir plazas 
de tres estrellas porque la isla ya no daba para más; si alguien quería construir plazas 
hoteleras debían ser con esas características y a costa de eliminar plazas de baja 
calidad. De esa manera, se renovó la oferta. Esto demuestra que la planificación nos 
puede ayudar a cambiar el modelo, lo que no se hace de la noche a la mañana sino con 
el tiempo. Lógicamente, esto debe ir acompañado de legislación urbanística, de litoral -en 
su caso- y de ordenamiento del territorio, pero me parece que es una cuestión importante. 


Otro elemento fundamental hoy en la legislación turística, en general, es el relativo a 
la regulación de los sujetos. Ya he dicho algo en relación con un sujeto esencial de la 
actividad turística como es la empresa turística, y añadiría que es básico -es uno de los 
contenidos necesarios de una ley- definir las obligaciones y los derechos del empresario 
turístico. El empresario turístico debe estar totalmente implicado en el modelo y 
convencido de que ese modelo que se está impulsando le compensa. 


En este sentido hay una experiencia interesante en España y refiere a que una de 
las veces que la administración española supo anticiparse a una crisis, con el sector 
privado de la mano, fue en los años noventa, cuando comenzaba a verse la crisis del 
sector turístico español. En esa ocasión la administración llamó a los empresarios y les 
dijo: "A todos nos interesa salir de este problema, la administración necesita el turismo 
porque sigue siendo un instrumento económico potentísimo y ustedes necesitan que esta 
actividad se mantenga. Pero con el modelo que ustedes están desarrollando hasta ahora 
no vamos a salir. Existen precios muy altos y una calidad que va en descenso, mientras 
que hay mercados emergentes. Necesitamos otro modelo". Allí el autoconvencimiento por 
parte del sector privado -aunque, lógicamente, implicaba algunos sacrificios- fue un 
elemento esencial. Hoy todo eso se traduce en una relación de obligaciones y 
responsabilidades del sector privado, junto con una serie de derechos que se le busca 
asegurar. 


También he dicho que el poder público es en sí mismo un sujeto y debe definir qué 
es lo que quiere hacer. Pero me quería referir al tercer factor que ocupa un protagonismo 
creciente en la actividad turística: el propio turista. ¿Por qué? Si por algo ha estado 
atravesada la gestión turística y la evolución de la legislación en los últimos quince años 
es por la idea de calidad turística. Esta idea de calidad se concreta en el estatus de 
derechos y obligaciones del turista, en garantizarle una determinada situación. Además, 
esta idea de calidad tiene muchas otras características, pero se trata de que el turista 
tenga un producto turístico que responda a sus expectativas y de la garantía de que si se 
producen problemas, estos serán resueltos. Lógicamente, todo esto se traduce en una 
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circulación boca a boca que si antes tenía importancia, hoy, a través de las redes sociales 
y de Internet, es esencial para el desarrollo de modelos turísticos. No somos capaces de 
imaginar cómo está cambiando toda la actividad turística como consecuencia de Internet 
y de las redes sociales. Tampoco somos capaces de predecir qué puede pasar dentro de 
un año, ya no digo dentro de más años. Lógicamente, todo esto tiene todavía más 
importancia. 


Entonces, hay que delimitar quién es turista. A lo mejor hay más de una clase de 
turista -cuestión que no hemos explorado-; hay que determinar quién es turista. Creo que 
un reto del legislador es qué le podemos garantizar al turista, cómo podemos trasmitirle 
que determinado destino es de calidad y que se traduce en derechos y que las 
expectativas se verán satisfechas. Al fin y al cabo, la ley no es más que una parte, 
inclusive modesta, de lo que es una política pública. 


Me parece que la idea de recurso turístico merece una contemplación y cierta 
referencia, pero ya dije algo antes. 


Hay una serie de materias típicas del turismo como son: promoción y fomento, y 
control y sanción. 


Cuando hablamos de promoción y fomento del turismo, evidentemente, tiene que 
haber una premisa: qué modelo turístico queremos promocionar. Como lo he discutido en 
alguna oportunidad -es una precisión personal-, fomentar por fomentar no tiene sentido. 
Hay que tener muy claro qué tipo de modelo, qué tipo de empresas, qué tipo de territorio 
se quiere fomentar para luego incentivarlo. En España, un problema recurrente son las 
duplicidades; como todo el mundo considera que es bueno intervenir en favor del turismo, 
la Alcaldía, el Estado, la Comunidad Autónoma, todos fomentan y muchas veces en 
sentido contradictorio. Entonces, no es fácil lograr una coherencia en el modelo. 


Dentro de esa idea de promoción, en los últimos años ha adquirido potencia la 
marca turística, es decir, desarrollar una imagen potente de marca, de destino. En 
materia turística, se ha desarrollado muchísimo todo lo relativo a la mercadotecnia. Hay 
estudios sofisticadísimos alrededor de todo esto y, por lo menos, la ley puede contener 
alguna referencia a este tipo de temas que hoy deberían ser tomados en cuenta. 


Hoy, existe un debate recurrente, que me parece importante, y es hasta qué punto el 
sector privado debe participar también en la promoción del sector turístico. Si estamos 
promocionando un destino, finalmente se traduce en ganancias para determinados 
hoteles y empresas. Entonces, ¿no sería lógico que todos nos hiciéramos 
corresponsables de esa promoción y estableciéramos vías para que el sector privado 
pudiera participar? Además, así se corresponsabilizaría en la política turística y, 
evidentemente, tendría un espacio para decir más cosas. La relación entre lo público y lo 
privado en el campo del turismo es muy interesante, muy compleja. Evidentemente, 
desde el sector privado, las fórmulas más participativas han ido ganando terreno. Pero no 
está de más pensar en la participación en las responsabilidades porque deja también un 
espacio a esto. 


Otro de los elementos novedosos con relación al fomento y promoción del turismo 
es el aspecto impositivo. Son muchos los países que están implementando tasas para el 
sector turístico; algunas buscan fomentar directamente el turismo, destinando lo 
recaudado para ese sector, y otras se dirigen a compensar otro tipo de gastos como, por 
ejemplo, los daños medioambientales. Por lo menos, me parece que esto merece un 
estudio, porque es muy controvertido. En una ocasión, el Gobierno de las Islas Baleares 
implementó una tasa turística, generándose una fuerte controversia social que casi 
provocó la caída de ese Gobierno. Pero como todo, es una cuestión para pensar; es una 
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de las actividades que puede estar sujeta a tributación, teniendo completamente claro 
evidentemente el destino de ese impuesto. 


Otra faceta clásica del derecho del turismo -no por eso voy a dejar de mencionar- es 
el control y sanción. No voy a extenderme en ello, pero creo que hay que establecer un 
capítulo de sanciones e infracciones, disponiendo claramente las conductas que deben 
ser reprochadas y, por lo tanto, sancionadas de acuerdo a la gravedad. Esto debe 
acompañarse del reforzamiento absoluto del régimen de inspección turística. No es 
posible hablar de calidad sin una inspección turística contundente que permita asegurar 
que esos estándares establecidos se están cumpliendo. Además, la inspección debe 
tener respaldo en el régimen de infracciones y sanciones que puede ser muy claro, muy 
sencillo -es una de las cuestiones clásicas, tradicionales-, y que sigue siendo importante 
establecer en una ley de turismo; por supuesto, si es que se cumple porque, de lo 
contrario, no habremos avanzado. 


Culminando mi exposición, quisiera referirme a algunos apartados novedosos que 
se están observando en la legislación turística. El legislador nota que hay que hacer algo 
-se están desarrollando ideas, pero todavía no están muy formadas-, pero no sabe cómo 
hacerlo exactamente. Antes que nada hay que tener en cuenta la calidad, la 
competitividad y la innovación. El mercado turístico es cada vez más global, más 
competitivo y el turista es cada vez más exigente. Al ciudadano que viene a España no le 
alcanza tener asegurado el sol y una playa magnífica, excepto al chaval de veinte años 
que viene de Inglaterra que con esto y una cerveza ya es suficiente. Pero este no es el 
modelo turístico que queremos, no son los turistas que queremos y además no nos 
compensan porque no gastan o gastan lo mínimo. Queremos otra cosa. Hay que pensar 
que estamos luchando en un marco muchísimo más competitivo que antes debido a las 
nuevas tecnologías y redes sociales que lo cambian todo. A través de muchos sistemas 
de gestión de calidad, de análisis de expectativas, de búsqueda de fórmulas de 
innovación, el desarrollo del principio de calidad ha sido extraordinario -hay mucha 
experiencia internacional en ese sentido; el doctor Facal relataba la experiencia de 
Argentina que está muy desarrollada-, articulando una política de calidad, y algo muy 
importante es saber trasmitirla. Evidentemente, si esta política no se corresponde con la 
realidad, no vamos a hacer nada; podremos "engañar" -entre comillas- durante tres 
meses, un año, pero a la hora de la verdad cada vez más se impone la realidad. Si 
conseguimos asociar un producto determinado a una idea de calidad y para ello 
implementamos las herramientas fundamentales, creo que avanzaremos mucho. En ese 
sentido, siempre me ha parecido que Uruguay es un destino extraordinario para 
desarrollar turísticamente, por muchas razones. Por ejemplo, siempre me llamó la 
atención que en la guía "Lonely Planet" de Sudamérica, entre los seis sitios que se 
destacan está la costa uruguaya desde la frontera con Brasil hasta poco antes de Punta 
del Este, pero en general no es un destino muy conocido fuera del Cono Sur. Sin 
embargo, creo que hay potencial porque está asociado a una idea de calidad natural en el 
país, ya que Uruguay tiene la marca de calidad de país seguro, estable y serio. Por lo 
tanto, me parece que es más fácil traducir esa marca en el destino turístico si se saca 
provecho a todos los recursos que tiene el país. 


Por otra parte, quiero referirme a un aspecto que está contemplado en el proyecto y 
que a lo mejor se puede reforzar. Me refiero a la idea del turismo social y la ética del 
turismo. Actualmente, estos componentes son importantes y han trascendido la retórica. 
¿Hay un derecho al turismo? No hay un derecho subjetivo al turismo, aunque creo que 
por parte de los poderes públicos se pueden desarrollar políticas favorecedoras para 
hacer el turismo lo más general posible, entre dos sectores de la población -esto hace 
que no sea un derecho porque hablamos de políticas dirigidas a determinados sectores-: 
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jóvenes y mayores. Desde el poder público interesa mover a los jóvenes porque se les 
abre la mente y se favorece el intercambio, y a los mayores por otras razones 
específicas. En España, la política con relación a los jóvenes nunca se ha hecho, pero sí 
ha habido un turismo social importante, llamado de la tercera edad, que con la crisis ha 
disminuido. Este turismo tenía una característica fundamental en el sentido de que era 
esencial para la desestacionalización de la actividad turística. Evidentemente, no se 
promovía en los meses de julio, agosto y setiembre, sino en diciembre, enero, febrero o 
marzo, que son meses de baja ocupación hotelera, con lo que ganaba todo el mundo. Es 
decir que no hay solo una dimensión social -debe ser la prioritaria-, sino que también se 
equilibran las otras dimensiones. 


En cuanto a la ética, puedo decir que la OMT ha trabajado mucho con relación a 
esto. Hay una dimensión que tiene características especiales cuando hablamos de 
civilizaciones y culturas diferentes. Este no es el caso de Uruguay, pero de todos modos 
el turismo tiene una comunidad local que es receptora y debe tener una filosofía 
determinada. Entonces, me parece importante intentar trasmitir que el turismo no es solo 
una actividad económica. En ese sentido, me parece que la exposición de motivos del 
proyecto plantea ideas muy bien construidas. Creo que hay que reforzar y trasmitir esa 
cualidad a la sociedad. Es decir que no estamos solo ante un instrumento económico, 
aunque lo es, sino que se trata de algo más. 


Por otro lado, voy a plantear un ejemplo español, que lógicamente es lo que más 
conozco. En España, en nuestra borrachera de crecimiento, no abandonamos sino que 
marginamos el interés por el turismo, que era una empresa más. Además, hay una 
creencia que se demostró que es falsa, que dice que el turismo funciona por sí solo. Es 
decir que tenemos unas maravillosas playas y el turismo funciona por sí solo. Esto no es 
así y no está escrito en ninguna parte; la historia del turismo es la historia de muchas 
caídas de destinos turísticos consagrados. De todos modos, tenemos la impresión de que 
no hay que hacer nada y que lo que hay que hacer, ya lo hará el sector privado. Esto 
pasó en nuestra época de borrachera de éxito y la atención por el turismo fue bastante 
marginal. Esto ha cambiado con la crisis, porque una de las muletas ha sido el turismo, 
que ha crecido con intensidad en los dos últimos años y ha sido una de las garantías, 
tanto en ingreso de divisas como en empleo. 


En definitiva, el turismo es una actividad económica muy importante y el sector 
público no puede perder de vista esa dimensión. Sin embargo, es algo más y es lo que 
una ley puede aportar. La ley puede aportar un modelo y una ideología sobre el turismo, 
en el sentido de que es una actividad económica y, también, es un instrumento de 
comunicación y relación entre los ciudadanos. Asimismo, es un instrumento de 
conservación del medio ambiente. Es evidente que el turismo actualmente tiene como 
premisa la sostenibilidad y hay que convertir la clásica relación de enemigos en una de 
amigos. Actualmente, no es posible mantener un recurso turístico si no es sostenible 
ambientalmente. Por lo tanto, la primera exigencia para el turismo es poder conservar el 
medio ambiente y de esa manera convertimos al turismo en amigo del medio ambiente. 
Algo parecido diría con relación al patrimonio histórico. 


Por último, quiero hacer algunas referencias sobre algo que creo que Uruguay 
puede tener interés -por ejemplo, la región de Aragón en España tiene mucho interés-, 
que es el turismo como instrumento de ordenación del territorio, es decir para equilibrar el 
territorio. No va a ser una varita mágica, pero a veces es el mejor instrumento que 
tenemos para tener un mayor equilibrio territorial. 


Muchísimas gracias por la atención. 
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SEÑOR PRESIDENTE.- Tengo alguna visión que difiere con lo que usted dijo. Me 
parece que se pregona una visión demasiado estatista; España es una realidad y 
Uruguay es otra. En España, muchas veces hay más turistas que ciudadanos españoles. 
Por ejemplo, hace unos años, en España había cincuenta millones de habitantes y había 
recibido cincuenta y dos millones de turistas, sobre todo de los países nórdicos. 


Además, Uruguay se ha beneficiado mucho de las iniciativas. La primera vez que 
viajé con esta Comisión fue al departamento de Río Negro y me encontré con muchas 
iniciativas que me parecieron formidables, más allá de que se hayan desarrollado o no, 
porque cada una estaba reivindicando el atractivo de su zona. Por lo tanto, me parece 
que tiene que dejarse más libre esto, porque si metemos al Estado a regular el turismo, 
creo que vamos a coartar muchas iniciativas turísticas. 


Es claro que tiene que haber organización. El turista es una persona que viene a 
disfrutar de sus vacaciones y de su libertad, y no me gusta mucha el asunto de las 
infracciones. Me parecebien planificar las temporadas y organizar determinadas 
actitudes. 


Se lo tengo que decir porque es lo que pienso y lo que siento. 


SEÑOR GARCÍA.- Agradecemos vuestra visita. Es un privilegio haber recibido en 
estos minutos un pantallazo de alguien que viene de un país que se encuentra en otro 
estado de la actividad turística, que nosotros aspiramos alcanzar. 


Nos gustaría saber cómo ve a nuestro país en el concierto internacional, y en qué 
grado de desarrollo cree que estamos. Con este proyecto de ley de turismo apuntamos a 
mejorar el concepto que se tiene en lo interno y en el exterior sobre el turismo en 
Uruguay. ¡Quién mejor que alguien del exterior para decirnos cómo ve a Uruguay como 
destino turístico! 


Un tema que no es menor, sobre el que algo se dijo, es la interrelación que tiene el 
turismo con el resto de las actividades que se desarrollan en un territorio. ¿Cuál es la 
mejor manera de ordenar esto? Sin duda, la respuesta no es fácil. En la situación en la 
que nos encontramos puede ser más sencillo que en estados más avanzados. Como se 
decía, en el crecimiento que tuvo España en materia turística, cada uno hizo lo que pudo 
o lo que entendió que debía hacer. 


Hoy nosotros estamos en ese punto de arranque que en algún momento tuvo 
España, pero quizás en mejor situación de coordinar a todos los actores, desde el 
alcalde, el legislador departamental, el Intendente, el Ministerio de Turismo y Deporte, 
hasta el resto de los Ministerios que tienen que ver con la actividad turística. Tenemos un 
crecimiento un poco desordenado, y seguramente las consecuencias se vean dentro de 
diez, quince o veinte años. De pronto, se pueden estar afectando sectores de actividad o 
recursos turísticos, que vemos de una manera hoy y de otra dentro de un tiempo. 


Un tema que ha sido desvelo de esta Comisión -que seguramente será considerado 
cuando comencemos con el análisis de los artículos- es la definición de paquete turístico, 
que también hace a la responsabilidad. Creemos que el proceso sancionatorio es una 
buena herramienta para dotar al turista y a toda la actividad de mayores seguridades. 
Nosotros tenemos una definición bastante amplia de paquete turístico. Me gustaría saber 
si la tendencia en el mundo es establecer una definición amplia o una más específica. 


SEÑOR YANES.- Agradecemos la visita del doctor Tudela Aranda y que comparta 
su experiencia, y al doctor Facal por haber tenido la iniciativa de hacernos saber que 
estaría en estos días en nuestro país. 


«O 


En Piriápolis hubo un emprendedor privado muy importante, que generó una de las 
cosas más complicadas, de la que nos dimos cuenta ochenta años después: la rambla de 
Piriápolis. Se trata de un lugar muy hermoso, pero que complicó el desarrollo y el manejo 
natural de la playa. España vivió en algunas zonas esa situación, y tuvo que aplicarse 
una política pública que desplazara hoteles para salvar los recursos naturales. No 
pretendo entrar en el debate acerca de los roles que deben tener el Estado y el privado, 
pero sí subrayar que el privado puede, dentro de sus objetivos y de su visión, tener una 
impronta, una iniciativa, pero tiene que haber alguien que mire más lejos. 


No lo quiero poner en el compromiso de abrir un juicio sobre el proyecto de ley que 
tenemos a estudio, pero desde el punto de vista técnico, ¿en qué nivel de actualización 
cree que está? ¿Estamos llegando tarde, como decía el señor Diputado García? Hemos 
estado trabajando en el tema del derecho al turista, de los mecanismos para que el turista 
pudiera tener un reconocimiento como un consumidor especial. A nivel de la defensa del 
consumidor, a nivel mundial se está manejando el tema de las obligaciones del 
consumidor a la hora de tomar sus decisiones. Inclusive, estamos incursionando en la 
actividad turística que se ofrece por Internet, lo que puede ser muy positivo pero también 
muy complicado a la hora de la defensa de los derechos, etcétera. Sin tomarlo como un 
juicio político de contenido, ¿cree que esta ley está llegando a tiempo? ¿Puede estar 
dejando algún capítulo sin incluir? ¿Habría que profundizar algún aspecto? ¿Se podría 
tomar en cuenta alguna experiencia internacional? Lo pregunto porque uno, desde su 
comarca, ve el mundo de una forma, pero quienes vienen de afuera, lo ven de otra. 


Nos sentimos muy orgullosos de estar trabajando en este proyecto de ley que, 
cuando se convierta en ley, sustituirá a una ley de 1974. Entonces, es un avance 
fantástico pero, por ejemplo, en la televisión digital algunos entendemos que estamos 
llegando tarde, porque en cinco años cambiará otra vez la modalidad de la comunicación. 


SEÑOR FACAL.- El doctor Tudela Aranda no habló de un intervencionismo 
exacerbado, sino que se refirió muy bien a la relación entre lo público y lo privado; 
inclusive, en un punto planteó que una de las cosas a estudiar era hasta qué punto el 
sector privado debería intervenir y buscar los mecanismos para ello. Recuerden que el 
sector privado planteó una empresa público mixta de promoción turística, que este 
proyecto no recoge, pero que debería estar sobre la mesa. 


Me interesa plantear dos o tres cosas. Algunas nos hacen rever las ideas que 
teníamos respecto del proyecto del sector privado en el cual tuvimos que trabajar, y que 
ustedes conocieron. Por ejemplo, la creación de muchos órganos. En ese sentido, creo 
que asiste razón al doctor Tudela Aranda. 


Pienso también que -como bien decía el doctor Tudela- hace a la organización 
administrativa que haya por lo menos dos órganos fundamentales: uno ejecutivo y otro 
consultivo. Uno de esos órganos debería encargarse de la coordinación 
interadministrativa. Podría ser, como en el caso de Argentina, un Comité Interministerial 
de Turismo, o un Consejo Interdepartamental; la idea es que haya una coordinación entre 
las Intendencias Departamentales, las Alcaldías y el Gobierno nacional, a efectos de que 
se pueda desarrollar una política de turismo. Y eso se recoge de la charla de hoy. 


Otro elemento que ratifica algunas de las cosas que se han planteado en esta 
Comisión tiene que ver con una problemática que, sin duda, no se presenta solo aquí, 
sino que también la vive España; me refiero a la necesidad de definir no solo actividad, 
sino también prestador. Recuerden que cuando tuvimos oportunidad de asistir a esta 
Comisión hablamos de la necesidad de que se verificara el concepto de prestador que 
manejamos, porque entendemos que hay que basarse en la motivación del turista, no en 
la actividad propiamente dicha. Además, el prestador debe tener consagrados sus 
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derechos y obligaciones en una ley; eso es lo que creo que el doctor Tudela pretendió 
establecer. 


Entre otros aspectos interesantes a los que se refirió está el de que la ley 
necesariamente tiene que hacer referencia a los conceptos de recursos, planificación y 
ordenamiento del territorio contemplados desde el turismo. Creo que una de las grandes 
carencias del proyecto presentado tiene que ver con ese aspecto. 


Por otro lado, planteé que lo relativo a la calidad debería estar mejor desarrollado, y 
sin duda lo mismo sucede con el turismo social. 


Con respecto a la responsabilidad -tema acerca del que preguntaba el señor 
Diputado Mario García-, creo que el doctor Tudela hará una breve referencia con 
respecto a cuál es el contexto internacional; en lo personal, creo que se ha apuntado en 
buena dirección. 


Por otro lado, el otro día, en el marco de una discusión, se me señaló que, si bien 
parecía que el proyecto contenía elementos muy innovadores, no convencía mucho la 
idea de regular el comercio electrónico en una ley. Creo que eso es razonable, porque el 
turismo avanza a pasos tan agigantados que quizá resulte mejor regular la actividad 
electrónica a posteriori, a través de una reglamentación o de un decreto, y que la ley solo 
recoja que el Estado regulará no solo las formas de comercialización actuales sino 
también las que surgieran en el futuro. Eso podría estar enunciado en estos términos, de 
modo de contemplar un aspecto que el proyecto del Poder Ejecutivo no tiene en cuenta. 
Precisamente, esta iniciativa no regula el comercio electrónico, y creo que es una medida 
acertada. 


SEÑOR TUDELA.- Quiero dar las gracias por las observaciones que han planteado. 
Yo aprendo mucho de estos contrastes. 


Creo que lo he dicho: yo me manejo, básicamente, a partir de la experiencia del 
modelo español; aunque he estudiado derecho comparado y algunos modelos de gestión 
turística, uno siempre está muy influido por su realidad. 


El caso español es paradigmático y se estudia canónicamente por lo que pasó en 
España mientras no hubo regulación. España, sin regulación, destrozó la costa. Hubo 
muchas iniciativas y todas fueron fomentadas. Estamos hablando de otros tiempos, de los 
años sesenta, setenta e, incluso, ochenta, pero cualquiera que recorra la costa española 
puede comprobar que hay auténticas barbaridades y puede preguntarse cómo fue posible 
que ocurriera. La cuestión es que el principio era no intervenir para nada. Quizá por eso 
me queda el presupuesto de que es necesario acotar, regular y establecer algunas 
condiciones. 


Personalmente, creo -y la experiencia lo demuestra- que no es para nada 
antagónica la relación entre públicos y privados en el turismo; al contrario, es 
absolutamente complementaria. Si en algún sector son fácilmente complementarias esas 
actividades es en este, y ocurre porque los intereses confluyen. Tanto al empresario 
como al poder les interesa que haya actividad turística, y en la inmensa mayoría de las 
ocasiones el empresario entiende que para que esa actividad tenga sostenibilidad en el 
tiempo requiere algunas limitaciones y modulaciones. Por eso me parece que la 
participación con el sector privado en turismo es esencial, y repito que, además, creo que 
son fácilmente complementarias, por los intereses que tienen. 


SEÑOR YANES.- Me di cuenta de algo que quizá debí haber advertido antes con 
respecto a las razones de la convergencia de intereses. Por ejemplo, estamos asistiendo 
a una explosión de la necesidad de alimentación del mundo y, concretamente, de países 


slds 


como China. Como consecuencia de ello, suben los precios de algunos de nuestros 
productos. Pero rápidamente pueden producirse cambios de hábitos o de modas que 
generen mercados que alguna empresa privada pueda querer explotar. 


Sin embargo, en el mercado de los destinos turísticos los procesos son más lentos, 
puesto que los empresarios necesitan descubrir el producto turístico, instalarlo, instalar la 
marca y crear las condiciones para explotarla. Eso genera la necesidad de políticas de 
largo alcance; por eso en este rubro se requieren políticas de Estado, más que en otros 
que pueden afrontar situaciones coyunturales. Por ejemplo, puedo producir con éxito 
determinado modelo de autos durante tres años, pero si la demanda cambia a vehículos 
más chicos o que usen otro combustible debo modificar mi forma de trabajar. Por eso 
digo que hay que tener en cuenta lo que tiene la política de turismo de política social, que 
va de la mano con la necesidad de complementación. 


SEÑOR TUDELA.- Luego voy a hacer referencia a eso. 


Ahora voy a retomar el tema de las infracciones. En una ley turística, el régimen de 
infracciones apunta a infracciones de la empresa, no del turista. Si el turista incurre en un 
acto irregular, el régimen de policía sancionador que le corresponde es el mismo que al 
resto; si rompe un escaparate, lo detendrán por eso. 


Insisto: el régimen de infracciones busca proteger al turista de las irregularidades 
que pueda cometer la empresa. Por eso tiene importancia. Tal vez me expresé mal al 
respecto. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Seguramente yo lo interpreté mal. 


SEÑOR TUDELA.- Con respecto a cómo veo el Uruguay desde afuera: como dije al 
principio, soy un enamorado de este país, así que no soy objetivo. 


En materia turística creo que le sucede algo parecido a lo que ocurre en muchas 
ocasiones -perdonen si planteo un juicio demasiado intuitivo-: tiene un extraordinario 
recurso turístico, que es muy fuerte y podría convertir a Uruguay en una potencia regional 
en materia turística, pero en el escenario turístico europeo no está presente. A veces, 
sugiero a mis amigos que, si viajan a Buenos Aires, hagan un paquete y visiten también 
Montevideo y recorran la costa; ese me parece un complemento perfecto. 


De todos modos, he empezado a ver indicios. Ahora hay algunas guías turísticas; 
antes no había ninguna dedicada expresamente a Uruguay. Pero, por lo general, Uruguay 
es muy dependiente de Argentina. 


No obstante, insisto en que hay un terreno por explorar, tanto en la maravilla de la 
costa como en el interior, que hoy ofrece espacio, que es algo que la gente valora mucho. 
Además, se puede ofrecer un modelo de calidad importante para gente que quiera venir a 
otra cosa. 


Insisto: hay terreno para trabajar. Es un destino consagrado en el ámbito regional, 
pero todavía se podría hacer más, siempre asociado a la idea de que, así como Uruguay 
tiene una marca débil como destino turístico fuera de la región, como país su marca es 
fuerte, y eso ayuda mucho. Yo vengo de México, que es un país turístico por excelencia, 
pero este año no he visto turistas. Las imágenes que todos los días se transmiten de ese 
país están provocando un descenso muy importante del turismo. Uruguay parte de una 
premisa absolutamente contraria. Eso permitiría más fácilmente... 


SEÑOR PRESIDENTE.- No es tan contraria. 
SEÑOR TUDELA.- Lo estoy comparando con México... 
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SEÑOR PRESIDENTE.- En ese caso puede ser. Usted se debe referir a las muertes 
que se producen en México debido a diversas situaciones y, básicamente, por la droga. 
Esperemos que la experiencia de la cual somos objeto -porque ahora somos un 
laboratorio- no nos traiga consecuencias como esas, si bien ya tenemos situaciones 
similares debido a la delincuencia que nos azota. Creo que este agregado puede ser 
preocupante. 


Disculpe que lo haya interrumpido. 


SEÑOR TUDELA.- Me parece absolutamente natural que exista interrelación con 
otras actividades. El turismo es una actividad interdisciplinaria en todos los sentidos, tanto 
desde el punto de vista jurídico como de política pública. Se puede hacer un enfoque más 
turístico de una política, pero al final es ordenación del territorio, medio ambiente, 
etcétera, es decir que se mezclan muchas cosas. Por supuesto, será más fácil cuanto 
más virgen sea, pero hay que tener presente que no existe nada independiente. Creo que 
el paquete turístico es uno de los aspectos más interesantes del proyecto y está 
plenamente acorde con la actual legislación internacional. 


Ya he hecho referencia a la relación entre lo público y lo privado, y me parece 
fundamental en materia de turismo. Espacio y tiempo soy muy importantes en turismo: el 
espacio es donde se desarrolla la actividad turística y el tiempo refiere a modelos que se 
proyectan con idea de permanencia. Por eso el tema medioambiental es esencial. 


No quiero opinar sobre la ley porque no es mi cometido. La única la valoración que 
me atrevería a realizar es que creo que la exposición de motivos es conceptualmente 
muy potente e interesante, y podría tener un mayor desarrollo. Creo que la ley podría ser 
más ambiciosa. Esto es lo único que me atrevo a decir. Entiendo que lo que se establece 
está bastante ajustado a la realidad. 


Se planteaba que tal vez la regulación no se haga a tiempo, y voy a decir algo al 
respecto. Hace treinta años trabajo en un Parlamento y hoy soy muy pesimista con 
respecto a lo que puede hacer el derecho. Estamos entrando en una etapa histórica 
completamente distinta donde lo que antes podía hacer una ley, hoy ya no. Antes una ley 
podía ser un instrumento real de renovación, cambio y transformación, pero cada vez 
sucede menos. El legislador cada vez va a llegar más tarde. Desde que se propone un 
proyecto hasta que es aprobado, la realidad cambia. No sabemos cómo será dentro de 
dos años el escenario de la actividad turística. Hoy es casi imposible que el legislador 
llegue a tiempo en cualquier materia. Este es uno de los dramas civilizatorios que 
tenemos. Lo que antes era nuestro instrumento natural de ordenación, hoy comienza a 
fallar. Por lo tanto, debemos aceptar que eso está pasando. Entonces, lo que se puede 
hacer es citar la realidad en la ley para que luego se vaya regulando. Inclusive, se pueden 
introducir los principios conforme a los cuales esa realidad tendría que ir adaptándose. 


Hoy una parte muy importante de la actividad turística, que yo intentaría explorar, es 
la vinculada con internet. Si bien no se puede regular a través de una ley, se pueden decir 
cosas. Reitero que la exposición de motivos me parece muy potente, pero el texto del 
articulado podría serlo más si se incorporan, por ejemplo, aspectos vinculados con el 
estatus del turista, la idea de calidad o el turismo social. 


SEÑOR PRESIDENTE.- Si no hay más consultas, podemos agradecer y despedir a 
nuestros invitados. 


SEÑOR YANES.- Tal vez se podría aprovechar la presencia del doctor Tudela para 
profundizar un poco más. 
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SEÑOR PRESIDENTE.- Justamente, lo iba a despedir porque me pareció percibir 
que ya se habían planteado todas las inquietudes. 


SEÑOR YANES.- Muchas veces es mejor dudar que ser atropellado. 


Me gustaría que el doctor Facal, que conoce nuestra dinámica, el momento que 
estamos viviendo como país, y también conoce a quien nos visita, nos dijera si entiende 
que ha faltado hacer referencia a algún aspecto. 


SEÑOR FACAL.- Me parece bien que el señor Diputado sea cauto. De todos 
modos, con los Diputados Yanes, García y Vázquez estamos entre amigos. Hemos 
venido varias veces a esta Comisión y hemos trabajado en este tema desde hace tiempo. 


Creo que sería bueno que el doctor Tudela nos diera una visión preliminar sobre 
ambos textos. Informalmente ya me había comentado la falta de potencia del texto, y que 
se acercaba más a una distribución de competencias; él entendía que podría sacársele 
más jugo a la exposición de motivos. Asimismo, rescataba muchas cosas positivas del 
proyecto presentado por el sector privado, pero hacía hincapié en que había órganos que 
estaban de más. Por ejemplo, el inventario de recursos turísticos podría regularse por 
decreto y no necesariamente a través de una ley, como el caso del comercio electrónico. 


El doctor Tudela expresaba que en el proyecto de ley habría que reforzar los 
aspectos que hacen a derechos y obligaciones del empresario y al estatuto del turista, 
además de la distribución de competencias en el Estado y, necesariamente, habría que 
mencionar algo sobre los recursos y la planificación y el ordenamiento del turismo. 


Quisiera aclarar al señor Diputado García que lo que quiso decir el doctor Tudela 
con respecto a la responsabilidad va en consonancia con la legislación europea en 
materia de viajes, que regula al intermediario y al organizador de paquetes. El Convenio 
de Bruselas -que hasta hace poco regía en la República Argentina— es una legislación 
específica en materia de turismo y regula la responsabilidad contractual más allá del 
Código Civil. O sea que en ese aspecto el proyecto es avanzado. 


Supongo que el doctor Tudela estará de acuerdo conmigo en cuanto a que la fuerte 
presencia del Estado en una ley turística se debe a que es un proyecto constitucional. 
Hoy se concibe al turismo como un derecho humano fundamental. El Estado tiene 
cometidos esenciales -como la seguridad— y sociales, y dentro de ellos podríamos incluir 
al turismo. Si bien está a cargo de los privados, el Estado debe asegurar a los 
particulares que puedan disfrutar de su tiempo libre. Si no me equivoco, es por eso que el 
doctor Tudela dice que debe existir una fuerte presencia del Estado. 


SEÑOR TUDELA.- Lo que he dicho es más que suficiente, porque vengo desde 
afuera y, lógicamente, no es conveniente que me extienda más. 


No tengo una posición muy intervencionista ni poco intervencionista; me parece que 
hay un área que debe ser para el poder público y otra área que, evidentemente, debe ser 
de iniciativa privada. Afortunadamente, en el turismo los intereses concilian y, por lo tanto, 
es fácil llegar a acuerdos; lo que se debe hacer es buscar ese punto de acuerdo entre las 
dos partes. 


Como se ha dicho, el tema del estatus del turista y la planificación y el ordenamiento 
del territorio me parecen aspectos importantes. Ahí sí la ley puede hacer cosas muy 
trascendentes. 


SEÑOR PRESIDENTE.- La Comisión de Turismo agradece la presencia de los 
doctores José Tudela Aranda y Julio Facal. Ha sido un gusto escucharlos y recibir 
vuestras opiniones. Seguiremos estando en contacto, a los efectos de ir recibiendo 
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aportes para mejorar esta actividad tan importante para el país, que ha sido la que nos ha 
traído mayores beneficios económicos en estas últimas temporadas. 


Se levanta la reunión. 


